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Prof.mr C.A.J.M. Kortmann 
Avanti rijp voor sloop? 
Wet en recht in artikel 99 RO
1. Inleiding*
Het arrest  van de Hoge  Raad van 11 o k to b e r  1985, AB 1986, 84, m .n t .  F H v d B ,  N J 1986, 
322, m .n t .  MS, Ars  Aequi  1986, p. 493, m .n t .  E . M . H .  Hirsch Ballin, heeft  heel wat pen- 
nen in beweging g e b r a c h t . 1 De kernvraag  die dit arrest  b ean tw oord t  is o f  besluiten die 
geen (grond)wette l i jke grondslag  hebben  vallen o f  kunnen  vallen onder  het begrip 
‘r ech t ’ in art .  99 RO.  De Hoge  R aad  b ean tw o o rd t  deze vraag voor  de Sloopregel ing Bin­
nenvaar t  1976 bevest igend,  ‘nu deze regeling, die bl i jkens haa r  inhoud  er toe strekt  om 
aan  de be t rokken  eigenaren van b innenschepen  onde r  bepaalde  v o o rw aa rd en  een recht 
jegens de Staat  op  een s loopui tker ing  toe te kennen en die is o p e n b a a r  gem aak t  in de N e ­
der landse S taa t scouran t  1976, nr.  80, moet  worden  beschouwd als een naa r  bui ten wer­
kende,  de Staat  jegens de be t rokkenen  b indende regel ing’.
Uit het arrest  word t  wel afgeleid dat  de Hoge  Raad  bepaalde ,  niet op  een (grond)wette-  
lijke grondslag  berus tende  besluiten beschouwt  als a lgemeen verb indend  voorschri f t ,  
waarbi j  dan  een ve rband  word t  gelegd met art .  89 vierde lid G r o n d w e t . 2
De vraag is o f  dit niet een onjuis te  o f  op zijn minst  voorbar ige  conclusie is. In het n a ­
volgende wordt  gepoogd  een analyse te verschaffen van de begrippen recht  in de zin van 
art .  99 RO, wet in materiële zin ( ‘w e t ’ in de zin van ar t .  99 RO (oud)),  a lgemeen verb in­
dend voorschr if t  en beleidsregel.  Daarbi j  w ord t  een ui ts tapje  o n d e rn o m e n  naa r  het Bel­
gische en Franse recht .  O ok  daa r  speelt in de doc t r ine  en ju r i sp ruden t ie  de vraag o f  niet 
op  een (grond)wette l i jke grondslag  berus tende  regelingen als (burgers b indende)  rechts­
regel kunnen  gelden.  Hopel i jk  leidt deze exercitie tot  wat  meer  duidel i jkheid  in de discus­
sie om tren t  de vraag o f  beleidsregels -  onder  om s tand igheden  -  als dergeli jke rechtsre­
gels kunnen  o f  moe ten  gelden.
2. Artikel 99 RO
Sinds 1963 kan de H oge  Raad  handel ingen,  vonnissen enz. casseren wegens schending 
van het recht  in plaats  van wegens schending van de wet.  De ui tbreiding tot  schending
* Hierbij dank ik de faculteit der rechtsgeleerdheid van de Universiteit van Poitiers (Fr.), waar ik 
veel hulp en steun heb mogen ondervinden. Tevens dank ik Mr H .J .M .  Beekman voor zijn wijze 
raad.
1. Zie naast bovengenoemde annotaties de discussie tussen F.H. van der Burg en D. Ruiter in 
Bestuurswetenschappen 1986, p. 65 e.v., 322 e.v., 503 e.v.; W. Konijnenbelt, Ordnung musz 
sein: het eindrapport  van de commissie wetgevingsvraagstukken, RegelMaat 1986, p. 42 e.v.;
1.C. van der Vlies, noot bij het arrest in RegelMaat 1986, p. 71 e.v.
2. I.C. van der Vlies, RegelMaat 1986, p. 75.
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van het recht berus t te  op  de overweging dat  ook  getoetst  zou moeten  kunnen  worden  aan  
ongeschreven recht ,  d .w.z .  regels van gewoonterecht  en regels die bui ten  de wet om m o e ­
ten worden  g e v o n d e n .3 Later  werd gesteld dat  de nieuwe cassat iegrond mogel i jk zou m a ­
ken toetsing aan  de wet,  aan  ongeschreven volkenrecht  en ongeschreven Neder lands  
recht (gewoonterecht  en algemene rechtsbeginselen).  Uit  de par lementa i re  behandel ing 
blijkt niet dat  men het element  ‘w e t ’, dat  is ge ïncorporeerd  in de nieuwe term ‘rech t ’ ru i­
mer  heeft willen opva t ten  dan  de Hoge  Raad  tot dan  toe deed .4 Alle aandach t  ging uit 
naa r  de mogel i jkheid  van toetsing aan  ongeschreven volkenrecht ,  ongeschreven n a t io ­
naal  recht en ongeschreven in te rna t ionaa l  pr ivaat recht .
Niet temin opent  de nieuwe formuler ing  de mogel i jkheid  dat  de H oge  Raad  onder  
‘r ech t ’ rekent  besluiten die noch ‘w e t ’ zijn in de zin van art .  99 RO (oud) ,  noch onge ­
schreven in te rna t ionaa l  o f  na t ionaa l  recht.  O ok  al heeft  de wetgever van 1963 deze m o ­
geli jkheid niet onde r  ogen gezien, de tekst sluit deze niet uit. Het  is de Hoge  R aad  die, be ­
houdens  ingrijpen van de wetgever,  vaststelt  wat  o n d e r  ‘r ech t ’ is te rekenen.  Dat  kan een 
ru ime uitleg zijn,  zoals hij vóór  1963 onder  de term ‘w e t ’ ook  bracht  uit wettel i jke b e p a ­
lingen gedesti l leerde rechtsbeginselen .5
3. ‘W e t ’ in artikel 99 RO
T ot  het ‘r e ch t ’ van art .  99 RO behoor t  zonder  twijfel de ‘w e t ’ . De Hoge  R aad  heeft in een 
reeks arresten -  men kan gerust  spreken van cons tan te  ju r i spruden t ie  -  dit begrip op 
een en dezelfde wijze omschreven.  Voldoet  enig besluit aan  de omschr i jv ing ,  dan  is er 
sprake  van een ‘w e t ’ en dus van ‘r e c h t ’ in de zin van art .  99 RO. Het  s t andaa rda r re s t  op 
dit pun t  is nog steeds H R  10 juni  1919, N J  1919, p. 650 (Rogge).  Volgens dit arrest  is er 
sprake  van een ‘w e t ’, indien een besluit inhoudt  een naa r  buiten werkende ,  dus tot een 
ieder gerichte a lgemene regeling, welke is ui tgegaan van een o p e n b a a r  gezag,  dat  de be­
voegdheid d a a r to e  aan een formele wet ontleent .  Deze formule  treft  men ook  aan  in re­
cente ju r i sp ruden t ie ,  zoals het U A R - a r r e s t . 6
Met de ju r i sp ruden t ie  na 1963 waar in  bepaalde  besluiten -  al dan  niet expliciet -  als 
‘r ech t ’ worden  gekwalif iceerd moet  men oppassen .  Tenzij  daar in  een formuler ing  word t  
gebezigd als die van het Rogge- en het U A R-ar res t ,  ho u d t  een kwalif icatie van een besluit 
als ‘r ech t ’ niet noodzake l i jk  in dat  dat  besluit dan  ook  een wet in mater iële zin is.6a Er 
kan  sprake  zijn van geschreven ‘r e c h t ’ dat  geen ‘w e t ’ is. N a a r  het mij v o o rk o m t ,  word t  
dit in diverse c o m m e n ta re n  op  de ju r i sp ruden t ie  van de Hoge  R aad  onvo ldoende  o n d e r ­
kend.
M a ak t  men daaren tegen  dit onderscheid  wel, dan  zijn arresten,  waar in  een in te rp re ta ­
tie wordt  gegeven van niet op  een wettel i jke grondslag  berus tende  bes lu i ten7 beter  te 
plaatsen.  Deze besluiten kunnen  ‘r e c h t ’ zijn zonder  aan  alle vereisten van het wetsbegrip
3. TK  1950-1951, 2079, nr. 3, p. 1.
4. TK 1962-1963, 2079, nr. 11, p. 2; Hand. II 1962-1963, p. 2287.
5. TK 1962-1963, 2079, nr. 5, p. 2.
6. HR 31 mei 1985, AB 480, m.nt.  FHvdB.
6a. In deze zin E .M .H .  Hirsch Ballin, Recht op beleidsregels en beleidsregels als recht, Ars Aequi 
1986, p. 499. Hirsch Ballin stelt dat de HR in het Avanti-arrest niet het begrip ‘algemeen verbin­
dende voorschrif ten’ heeft willen openbreken. Hierbij zij opgemerkt dat de HR de term a.v.v. bij 
mijn weten nooit bezigt.
7. HR 6 juni 1980, N J  1981, 563, m.nt.  Scheltema; HR 22 juni 1983, BNB 250.
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te voldoen. O f en wanneer zij recht zijn of kunnen zijn komt verder in deze bijdrage aan 
de orde.
• •-
4. Algemeen verbindende voorschriften (a .v .v .)
Door een aantal schrijvers8 en door de commissie wetgevingsvraagstukken9, worden al­
gemeen verbindende voorschriften op een lijn gesteld met het begrip ‘wet’ in art. 99 RO. 
Van algemeen verbindende voorschriften (en dus ook van wetten in de zin van art. 99 
RO) is in deze visie sprake, indien een besluit aan drie vereisten voldoet: a. externe wer­
king, b. algemeenheid, c. berustend op delegatie . 10 Ik vraag mij af o f deze visie juist is. 
Er kunnen algemeen verbindende voorschriften zijn die niet op delegatie berusten en niet 
extern werkend zijn. Dit blijkt op de eerste plaats uit de jurisprudentie. Zo beschouwde 
de Afdeling rechtspraak bepalingen van een klein Koninklijk Besluit zonder wettelijke 
grondslag als algemeen verbindende voorschriften . 11 Op de tweede plaats zij gewezen op 
add. art. XXIV Grondwet, blijkens welk er algemeen verbindende voorschriften inzake 
de rechtspositie van ambtenaren (kunnen) zijn die geen wettelijke grondslag hebben. Het 
voorgaande betekent dat bepaalde regels (zonder wettelijke grondslag) wel degelijk alge­
meen verbindende voorschriften zijn of kunnen zijn, terwijl zij geen wet of recht zijn in 
de zin van art. 99 RO.
Dienstvoorschriften en circulaires etc. kunnen ten aanzien van ambtenaren gelden als 
algemeen verbindende voorschriften, terwijl zij in relatie tot de burger geen wetten in de 
zin van artikel 99 RO zijn . 12
5. ‘W e t’, ‘recht’, ‘a .v .v . ’, ‘beleidsregels’
Uit het voorgaande kunnen de volgende conclusies worden getrokken:
-  een niet op de wet berustende regel is geen ‘wet’ in de zin van artikel 99 RO (oud), 
bij gebreke van een wettelijke grondslag;
-  een niet op de wet berustende regel kan wel zijn ‘recht’ in de zin van artikel 99 RO 
(nieuw), daar ‘recht’ kan bestaan zonder wettelijke grondslag;
-  een niet op de wet berustende regel kan een ‘a .v .v .’ zijn, daar een wettelijke grond­
slag daarvoor niet altijd is vereist;
-  een niet op de wet berustende regel kan tegelijkertijd ‘a .v .v .’ en ‘beleidsregel’ of 
‘recht’ en ‘beleidsregel’ zijn, afhankelijk van de vraag wie zich op de regel beroept of aan 
wie de regel wordt tegengeworpen;
-  a.v.v. en wet in de zin van artikel 99 RO zijn niet synoniem.
8. O.a. A .M . Donner, Nederlands bestuursrecht, Alg. deel, 5e dr.,  p. 75, 76. Kennelijk ook 
Hirsch Ballin, Ars Aequi 1986, p. 499 (zie nt. 6a); M.S. in noot bij HR 11 oktober 1985, N J 1986, 
322; F .H . van der Burg, Een nieuw materieel wetsbegrip, in Bestuur en norm, p. 64, 1986 (Crince 
le Roy-bundel).
9. E indrapport ,  p. 19. Anders C .A .J .M .  Kortmann, De Grondwetsherzieningen 1983 en 1987, p. 
89, Deventer 1987.
10. Vgl. W. Konijnenbelt, Ordnung musz sein, a .a . ,  p. 43.
11. Afd. rechtspraak RvS, 26 januari  1984, AB 384 m.nt.  P .J .  Boon, Ars Aequi 1985, p. 633 
m.nt.  E .M .H .  Hirsch Ballin, en de in laatstgenoemde noot vermelde jurisprudentie.
12. Zie ook J .C .E .  Ackermans-Wijn, preadvies staatsrechtconferentie, Maastricht 1984.
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6. De doctrine over de ‘beleidsregels’
Hoewel de doctr ine  blijkens het v o o ra fg a a n d e  naa r  mijn  oordeel  soms onvo ldoende  o n ­
derscheid m aak t  tussen een aan ta l  belangri jke  begr ippen die een rol spelen bij de ju r id i ­
sche p laa tsbepal ing  van beleidsregels, is in de meeste beschouwingen  wel een rode d raad  
te on td ekk en .  De te lkenmale  opgew orpen  vraag is o f  niet op  de wet berus tende  regelin­
gen al dan  niet gelijkgesteld zouden  m oeten  o f  mogen w orden  met een extern werkend  al­
gemeen verb indend  voorschr if t ,  een wet in materiële zin o f  recht in de zin van art .  99 RO. 
Men kan g lobaal  drie opva t t ingen  onderscheiden:
-  een opva t t ing  die beleidsregels met extern w erkende  a .v .v .  o f  wetten in materiële 
zin gelijk wil stellen en aldus wetgevende bevoegdheid  zonder  g rondslag  in een wet wil 
a a n v a a r d e n ; 13
-  een opva t t ing  die beleidsregels (onder  om stand igheden)  wel wil beschouwen als 
‘r e c h t ’ (art.  99 RO),  doch  niet als extern werkende a .v .v .  o f  wetten in materiële z in 14
-  een opva t t ing  die beleidsregels niet als extern w erkende  a .v .v . ,  wetten in materiële 
o f  recht in de zin van art .  99 RO wenst  te beschouwen,  doch  slechts als ‘bekend  gem aak t  
be le id’. 15
Duideli jk zij da t  alle drie de s t rom ingen  de vraag stellen naa r  het al dan  niet recht zijn 
van niet op  de wet berus tende regels in de relatie tot burgers .  Het gaat  om  het v raags tuk  
van de externe b inding van en ten opzichte  van de ‘gewone b u rg e r ’. 16
W at  van deze opvat t ingen  uit s taatsrechtel i jk  o o g p u n t  te denken?  Degenen die pleiten 
voor  gelijkstelling van beleidsregels met extern w erkende  a .v .v .  o f  wetten in de zin van 
art .  99 RO stuiten op  het g rondwette l i jk  stelsel. Volgens dat  stelsel dienen extern w er­
kende a .v .v .  o f  wetten in materiële zin te berusten op  (grond)wette l i jke  a t t r ibu t ie  o f  op 
delegatie. De G rondw e t  kent geen andere  extern w erkende  wetgevende bevoegdheden  
dan  die welke zij zelf toekent  o f  die welke d o o r  een wet (of  eventueel een zelfstandige 
A M vB) w orden  verleend.
‘Beleidsregels’ -  ik spreek verder  slechts van ministeriële beleidsregels -  zouden  
slechts extern werkende  a .v .v .  o f  wetten in materiële zin k u nnen  zijn, indien de minis ter  
gea t t r ibueerde  o f  gedelegeerde bevoegdheid  tot extern w erkende  regelstelling bezit. G e ­
delegeerde bevoegdheden  doen hier verder niet terzake.  Heeft  de delegatie p laa tsgevon­
den,  dan  is de minister ,  indien de delegatie d aa r to e  s trekt ,  tot extern w erkende  wetgeving 
bevoegd. De vraag is nu o f  een minister  gea t t r ibueerde  extern w erkende  wetgevende be­
voegdheden bezit. N aa r  mijn oordeel  is dat  niet het geval. N ie t temin  verdienen drie m o ­
gelijke grondslagen  voor  een zelfstandige wetgevende bevoegdheid  van een minister  n a ­
dere beschouwing:  art .  89 vierde lid G ro n d w e t ,  art .  42 G ro n dw e t  (jo. ar t .  56 (oud)) en 
het ongeschreven recht.
Van der Vlies17 leidt uit de to ts tandkom ingsgesch ieden is  van art .  89 vierde lid a f  dat  de
13. Zo M. Scheltema, o .a .  in noot bij NJ 1986, 322; l .C .  van der Vlies, Het wetsbegrip, p. 150- 
152, diss. Am sterdam  1984; dezelfde in Regelmaat 1986, p. 74; D. Ruiter, Bestuurswetenschap­
pen 1986, p. 65 e.v.
14. E .M .H .  Hirsch Ballin, Ars. Aequi 1986, p. 499. Zie voor een overzicht van vóór en tegen o.a.  
L .J .A .  Damen, Ongeregeld en ondoorzichtig  bestuur, Deventer 1987, p. 309 e.v.
15. F .H .  van der Burg, Bestuurswetenschappen 1986> p. 332 e.v.; dezelfde in de Crince le Roy- 
bundel,  p. 72 (a-contrario); A .M . Donner,  Nederlands Bestuursrecht,  a .w .,  p. 133 e.v.
16. Vgl. J .H .v a n  Kreveld, Het verkleinen van de juridische verschillen tussen beleidsregels en 
daarm ee verwante wettelijke voorschriften, S taatkundig  Jaa rboek  1985, p. 293.
17. I.C. van der Vlies, Het wetsbegrip, a .w .,  p. 178. Zij heeft duidelijk mede het oog op extern 
werkende (burgers bindende) a.v.v.
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minister een zelfstandige bevoegdheid tot  het vaststellen van algemeen verbindende v oo r ­
schrif ten bezit. Deze conclusie is aan v ech tb aa r .  De regering verk laarde  in de m em orie  
van a n t w o o r d 18 slechts da t  er ministeriële verorden ingen  zijn die niet op  de wet berusten  
en dus zelfs tandige verordeningen  zijn. Zij dach t  daarb i j  aan  allerlei subsidievoorschrif-  
ten. Van der  Vlies leidt daa ru i t  a f  da t  de regering de minis ter  bevoegd acht  zelfs tandig a l ­
gemeen verb indende  voorschr i f ten  vast te stellen. De schri jfs ter  ver taal t  de term vero r ­
deningen in algemeen verb indende  voorschr i f ten .  D at  is een aanvech tba re  m anoeuvre .  
De te rm  verorden ing  hoef t  niet te du iden  op  extern w erkende  algemeen verb indende  
voorschr i f ten .  Hij  kan  slaan op  a l le rhande  ministeriële regels, zonder  tevens op  extern 
w erkende  a .v .v ’. te doelen.  D aa r  k o m t  bij da t  art .  89 vierde lid G ro n d w e t  bepaa ld  niet als 
com peten t iever lenend  art ikel  is gefo rm uleerd .  Het  gaa t  ervan uit dat  van elders de be­
voegdheid  tot  vaststelling van a .v .v .  bestaat  o f  is verleend.
O o k  de on twerp-wetgever  neemt duideli jk  geen zelfstandige extern werkende  wetge­
vende bevoegdheid  van de minister  op  grondslag  van art .  89 vierde lid aan .  In de m e m o ­
rie van toelichting op  het voorstel  van B e k e n d m a k in g sw e t19 m erk t  de regering op  dat  een 
voorschrif t  slechts dan  een a .v .v .  o f  een wet in materiële zin is, als het s teunt op  de 
G ro n d w e t  o f  een formele wet. ‘Beleidsregels’, zo vervolgt de m em orie ,  ‘zijn wel alge­
meen,  m a a r  verb inden  n ie t20, aangezien de bevoegdheid  tot vaststelling ervan niet u i t ­
d rukke l i jk  op een wet in formele zin b e ru s t ’.
O o k  art .  42 G ro n d w e t  biedt geen grondslag  voo r  een zelfstandige wetgevende be­
voegdheid  van de minister.  Zelfs indien men aa n n eem t  dat  het art ikel mede  inh o ud t  dat  
de regering de u i tvoerende  m ach t  bezit,  dan  nog is d a a ra a n  geen (zelfstandige) u i tvoe­
r ingsbevoegdheid  -  die zou k u n n en  bes taan  in het geven van extern w erkende  a .v .v .  o f  
wetten in materiële  zin -  van een minis ter  te ont lenen .  Deze bevoegdheid  kom t  toe aan  
het samenstel  van Koning en minister(s) ,  niet aan  een minister  alléén.
Er zijn slechts weinig au teurs  te vinden die verdedigen da t  beleidsregels extern w er­
kende a .v .v .  o f  wetten  in materiële zin kunnen  zijn op  g rond  van ongeschreven rech t .21 
Dit is te begri jpen.  Nu men in het a lgemeen al moeite  heeft  met het a a n v aa rd en  van b u r ­
gers b indende  voorschr i f ten  in zelfs tandige a lgemene maatregelen  van bes tuur  -  he t ­
geen de G ro n d w e t  overigens toe laa t  -  ligt het voor  de h a n d  aan  te nem en dat  u i tvaa rd i ­
ging van dergeli jke voorschr i f ten  bij zelfs tandig ministerieel besluit nog m inder  a a n ­
v a a rd b a a r  is. K o r to m ,  het is moeil i jk  voor  een com peten t ie  to t  het zelfs tandig vaststellen 
van extern w erkende  a .v .v .  o f  wetten in materiële zin a a n k n o p in g sp u n te n  in het const i ­
tu t ionele  recht te vinden.
A nders  ligt het misschien met be t rekk ing  tot  de stelling dat  niet op  een wet berus tende  
voorschr i f ten  ‘r e c h t ’ kunnen  zijn, zo nd e r  tevens een extern werkend  a .v .v .  o f  wet in m a ­
teriële zin in te h o u d e n .  Niet elke rech tsnorm  behoef t  n aa r  de mening van een aan ta l  
au teu rs  in het N eder landse  stelsel een wetteli jke grondslag .  Afgezien van algemene 
rechtsbeginselen en gew oonte rech t  zijn ‘individuele r e c h t s n o rm e n ’, zoals (ministeriële) 
subsid iebeschikkingen n aa r  het oordeel  van deze schrijvers op g rond  van  ongeschreven 
recht m o g e l i jk .22 V erded igbaar  is d a n  da t  voorschr i f ten  die de u i toefen ing  van derge-
18.15 047, nr. 8, p. 20.
19. TK 1985-1986, 19 583, nr. 3, p. 3.
20. Bedoeld zal zijn: binden burgers niet.
21. Wel aldus: J .  In ’t Veld, Beginselen van behoorli jk  bestuur,  p. 57, Zwolle 1979.
22. Zie E .M .H .  Hirsch Ballin, RMTh  1985, p. 60; dezelfde, Vertrouwen op het recht, p. 11, 12, 
Alphen a / d  Rijn 1982; I .C. van der Vlies, Het wetsbegrip, p. 19-21; R apport  A BA R, p. 109 (im-
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lijke ongeschreven beschikkingsbevoegdheid  regelen dan  eveneens als extern werkende 
rech tsnorm en  k unnen  ge lden .23 Het  reeds vermelde Avant i -a r res t  past  in deze cons t ruc ­
tie; een niet op  een wetteli jke g ronds lag  berus tende  regeling kan  recht zijn, zonder  tevens 
een wet in materiële  zin in te houden .
Men kan deze kwestie echter ook  anders  benaderen .  Men kan nog im m er  s taande  h o u ­
den dat  een zgn. niet wettelijk geregelde subsidie berust  op  een begro t ingspos t  jo .  de 
C om ptab i l i te i t sw e t2311). Er  is dan  een geschreven wettel i jke g rondslag  voor  de indivi­
duele rech tsnorm ,  hoe algemeen die grondslag  ook  luidt.  Doch deze g ronds lag  is niet a l­
gem ener  o f  ‘vage r ’ dan  een ongeschreven bevoegdheidsgrondslag  voor  een beschikking.  
In deze visie ligt de a a n n a m e  van een ongeschreven bevoegdheid  tot extern werkende  re­
gelstelling ‘r o n d o m ’ de beschikking m inder  voor  de hand .  Deze construc t ie  past onge ­
twijfeld beter in de klassieke rechtss taa tsconceptie  dan  de h iervoor  aangedu ide ,  en ver­
dient d a a ro m  mijns inziens de voorkeu r .
Tenslo t te  zij gewezen op de s t rom ing  die niet op de wet berus tende  regels wil (blijven) 
zien als bekend gem aak t  beleid. Dit s t a n d p u n t  w ord t  o .a .  aangehangen  d o o r  het r ap p o r t  
A B A R 24 en A .M .  D o n n e r .25 D o n n e r  rangschikt  de beleidsregels u i td rukke l i jk  onder  de 
te rm  bes tuu rsp rak t i jk .  Bezien vanui t  het klassieke legaliteitsbeginsel ligt deze opvat t ing  
het meest in de rede. A nders  w ord t  de adm inis t ra t ie  tot  wetgever o f  ‘rech tgever’ in eigen 
zaak.
In het v o o rg aan d e  zijn voornam el i jk  dogm at ische  vragen inzake de jur id ische plaats  
van ‘beleidsregels’ aan  de orde  gekom en .  In de doc tr ine  w orden  echter  ook  regelmatig 
meer  prakt ische p rob lem en  besproken  in sam en h an g  met de kwestie van de al dan  niet 
gelijkstelling van ‘beleidsregels’ met extern w erkende  a .v .v . ,  wetten in materiële zin o f  
recht.  Meestal  w ord t  dan  vooral  bezien o f  de rechtsbescherming  van de burger  er d o o r  
een dergelijke gelijkstelling al dan  niet op voorui t  zou g a a n .26 Bespreking van de a rg u ­
m enten  pro en co n t ra  gaat  het bestek van deze beschouwing  te buiten.  Niet temin is één 
opm erk ing  over deze meer prak t isch  getinte beschouwingen  op  h aa r  plaats .  Bij al te ge­
m akkel i jke  aan vaa rd in g  van beleidsregels als extern w erkend  a .v .v . ,  wet in materiële  zin 
(o f  zelfs recht) w orden  twee pijlers van de rechtss taa t  bedreigd.  O p  de eerste p laats  die 
van het legaliteitsbeginsel,  op  de tweede plaats  die van  de beoordel ingsvr i jhe id  van de 
rechter ,  D o nn e r  stelt: ‘Terwijl  de innerl i jke w aarde  van de wet niet d o o r  de rechter  kan 
w orden  beoordee ld  en dit voor  algemeen verb indende  voorschr i f ten  in het a lgemeen 
g e l d t . . ., s taa t  de innerli jke w aarde  van beleidsregels principieel ter beoorde l ing  van de 
rech te r ’.27 A a n  deze beoordel ingsm ogel i jkhe id  w ord t  d o o r  v o o rn o e m d e  gelijkstelling 
a fb reu k  gedaan .  O o k  al toetst  de rechter  beleidsregels in het a lgemeen slechts m arg inaa l ,  
dit is een d o o r  de rechter  zelf g em aak te  keuze, terwijl zijn houd ing  ten aanzien  van de 
wetteli jke voorschr i f ten  d o o r  -  o .a .  -  de Wet AB w o rd t  bepaald .
Reeds op  deze g ronden  is er alle reden te pleiten voor  voorzichtigheid  inzake de verhef-
pliciet); kennelijk ook: A .M . Donner,  Nederlands bestuursrecht,  p. 215 en de Commissie wetge­
vingsvraagstukken, e indrapport ,  p. 25.
23. Hirsch Ballin, ibidem, p. 61, 62; C H .J .  Langereis, Vorm t een ministeriële resolutie recht in de 
zin van art.  99 RO?, Weekblad voor fiscaal recht 1984, p. 317 e.v.
23a. Vgl. F .C .M .A .  Michiels, De Arob-beschikking, p. 151, 152, diss . , Nijmegen 1987.
24. P. 55, Alphen a / d  Rijn 1984.
25. Nederlands Bestuursrecht, Alg. deel, p. 133.
26. Zie o.a.  L .J .A .  Dam en, a .w., p. 335 e.v.
27. A .M . Donner,  a . w., p. 132. Ik zie hier a f  van de kwestie van toetsing aan het willekeurcrite- 
rium.
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fing van ‘beleidsregels’ to t  burgers  b indende  voorschr i f ten .  Dat  deze p ruden t ie  ook  el­
ders in acht  w ord t  genom en ,  m oge  bli jken uit de h ie rna  volgende bespreking van de s ta ­
tus van ‘beleidsregels’ in F ran k r i jk  en België.
7. Beleidsregels (circulaires en directives) in Frankrijk
Evenm in  als in N eder land  het geval is bezit een Franse  minister  de bevoegdheid  burgers  
b indende  voorschr i f ten  te geven .28 Zijn bevoegdheid  is beperk t  to t  het geven van 
(d ienst)voorschr if ten  aan  zijn am b te n a re n  en o n d e r  hem ressor terende diensten.  O ok  
kan  hij regels stellen o m tren t  d o o r  hemzelf  o f  nam ens  hem uit te oefenen  discret ionaire  
bevoegdheden .
De regels die in N eder land  w orden  aangedu id  met de term beleidsregels w orden  in 
F ran k r i jk  veelal circulaires o f  directives genoem d.  Een enkele maal  stuit  men op  de term 
‘pseudo-règle  de d r o i t ’.29 Het  ondersche id  tussen beide is niet al t i jd duidel i jk ,  noch in de 
ju r isp ruden t ie ,  noch  in de doctr ine .  Niet temin kan  men globaal  stellen dat  circulaires 
meestal  inhouden  voorschr i f ten  van procedure le  aa rd  o f  in terpreta t ies  van open  wette­
lijke b eg r ip p en .30 De directive is een regeling w a a rd o o r  de adm in is t ra t ie  zichzelf aan  een 
bepaa lde  gedragsl i jn  inzake de u i toefening  van discre t ionaire  bevoegdheden  bindt .  Zij 
w ord t  vooral  gebezigd op sociaal-economisch t e r re in .31 Evenals in N eder land  het geval 
is, zijn beide soor ten  beleidsregels formeel  intern van aa rd .  Niet temin k u n n en  zij voor  de 
burger  van belang zijn. De vraag die dan  rijst is, welk rech tska rak te r  zij hebben .  Zoals 
h ierna  zal blijken dient ondersche iden  te w orden  al n aa r  gelang het type rechter  dat  met 
een beleidsregel w o rd t  geconfron tee rd .  Ik heb te rzake  onderzoek  verricht  n aa r  de b u r ­
gerli jke rech tsp raak ,  de s t ra f rech tsp raak ,  de (algemene) adm inis t ra t ieve  rech tsp raak  en 
de be las t ingrech tspraak .
a. De burgerlijke rechtspraak
%
De burgerl i jke rech tsp raak  kent aan  beleidsregels geen enkele rech tsk rach t  t o e .32 Zij 
k unnen  geen voorschr i f ten  inhouden  inzake o v e re e n k o m s te n .33 Schending  van een be­
leidsregel kan niet tot cassatie leiden.34 De C ou r  de Cassat ion d ruk t  het pregnant  uit: ‘Les 
t r ibunaux  chargés de 1’exécution des lois et des règlements  ne sont  pas liés pa r  les termes 
d ’une circulaire,  m êm e inter-ministérielle . . . ’ .35
De doctr ine  verk laar t  deze houd ing  van de burger l i jke  rechter  als volgt.  O p  de eerste
28. Zie Concl. Bertrand bij CE 11 december 1970, Crédit Foncier de France, Rec. p. 750 e.v.; P. 
Pavlopoulos,  La directive en droit administratif ,  p. 135, Paris 1978. Zie voor, wat gedateerde, 
beschouwingen over pseudo-wetgeving in Frankrijk  de preadviezen van F .H .  van der Burg, en 
C h .P .A .  G eppaar t  voor de Nederlandse vereniging voor rechtsvergelijking, nr. 3, Deventer 
1969.
29. Noot M. Waline bij CE 11 december 1970, Crédit Foncier de France, R D P 1971, p. 1224.
30. A ndré  de Laubadère ,  Jean-C laude  Vénézia, Yves G audem et ,  Traité  de droit administratif ,  I, 
p. 353, Paris 1984, R. Chapus,  Droit adminis tra t if  général, p. 353, 356, Paris 1985.
31. De Laubadère ,  a .w .,  p. 356, 734; P. Pavlopoulos,  a .w. p. 160, 279; R. C hapus ,  a .w.,  p. 356, 
357.
32. CCass 14 december 1965, Buil. Cass. I, nr. 706.
33. CCass 6 ok tober  1966, Buil. Cass. I, nr. 456.
34. CCass 18 mei 1967, Buil. Cass. II, nr. 282.
35. CCass 8 ok tober  1965, Buil. Cass. V, nr. 101.
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plaats  is de rechtsbescherming van de burgers  van belang. Beleidsregels zijn vaak  o n ­
nauw keur ig  gefo rm uleerd  en bezit ten weinig cont inui te i t ,  hetgeen een bedreiging is voor  
de rech tszekerhe id .36 O p  de tweede plaats  zou bij a an v aa rd in g  van een beleidsregel als 
wet o f  recht de rechter  (een stuk van) zijn in terpre ta t ievr i jheid  verliezen. De in terpre ta t ie  
d o o r  de adm in is t ra t ie  zou concurre rend  w orden  met o f  prevaleren boven die van de rech­
t e r .37 De burger l i jke  rechter  wenst niet alleen in zijn ve rhoud ing  tot  de adm in is t ra t ie  zijn 
in terpre ta t ievr i jheid  volledig te b e h o u d e n 38, m a a r  ook  in die tot de adm inis t ra t ieve  rech­
ter. Zou  hij de circulaires als ‘règ lem ents ’ (vgl. a lgemeen verb indende  voorschrif ten)  be­
schouwen,  dan  zou hij op  g rond  van de Franse  competent ieverdel ing  een prejudiciële 
vraag  aan  de adm inis t ra t ieve  rechter  m oeten  stellen, indien de verb indendheid  van de 
circulaire zou w orden  a a n g e v o c h te n .39
b. De strafrechtspraak
f
De s trafrechte l i jke  ju r isp ruden t ie  laat hetzelfde beeld zien als de burgerrechtel i jke .  C i r ­
culaires w orden  d o o r  de rechter  noo i t  als wet o f  recht gekwalif iceerd.  Zij hebben  ‘aucun  
effet ob l iga to i re ’, zijn ‘dénuées de force légale’ en ku nnen  noch d o o r  het O M ,  noch d o o r  
de burger  worden  ingeroepen .40 Zij hebben  hoogstens  wat de rechter  noem t  een ind ica­
tieve be tekenis .41 Deze betekenis k o m t  vooral  aan  de orde  bij de uitleg van open  wette­
lijke begrippen,  zoals de goede t rouw .  H ande len  d o o r  een burger  in stri jd met een c ircu­
laire kan er toe leiden dat  de rechter  oordeel t  dat  een verdachte  niet te goeder  t rouw  o f  
nalatig is.42
De verklaring voor  deze afwijzende  houd ing  van de rechter  spoor t  grotendeels  met die 
welke geldt voor  de burgerl i jke  rechter:  het s t raf rech t  moet  stabiel en duideli jk  zijn. 
Daarb i j  kom t  dat  op  s trafrechtel i jk  terrein het legaliteitsbeginsel van fundam en te le  bete­
kenis is.43
c. De (algemene) administratieve rechtspraak
Het v raags tuk  van  het rech tska rak te r  van beleidsregels is vooral  in de adm in is t ra t ie f ­
rechteli jke doc tr ine  en rech tsp raak  aan  de orde  gesteld. Het  p rob leem  is in die rech t ­
sp raak  van b i jzonder  belang, d aa r  bij e rkenning  van beleidsregels als rechtsregels (règle­
ments)  zij appellabel  zouden  zijn. In het F ranse  systeem zijn immers  in beginsel alle be ­
s tuursbeslui ten  met  externe werking appellabel ,  ongeach t  o f  zij een beschikking d an  wel 
een regeling in houden .
Met be trekking  tot beleidsregels m ak en  de adm inis t ra t ie f rech te l i jke  ju r isp ruden t ie  en 
de doctr ine  een onderscheid  tussen ‘circulaires’ en ‘direct ives’. Dit onderscheid  kwam
36. Zie C. Blumann, L ’application des circulaires administratives par le juge judiciaire, A JD A  
1972, p. 270.
37. Ibidem, p. 270.
38. Vgl. Jean Vincent, Serge Guinchard ,  Procédure  civile, p. 922, 923, Paris 1981; Jacques 
Ghestin, Gilles G oubeaux ,  Traité de droit  civil, p. 256, 257, Paris 1983.
39. Zie C. Blumann, a .w .,  p. 270.
40. Serge Braudo, L ’autori té  des circulaires administratives en droit pénal, p. 11, 12, Paris 1967.
41. C. Blumann, a .w . ,  p. 273, CCass. 18 juni 1969, J .C .P .  1970, II, 16 531.
42. Serge Braudo, a .w .,  p. 48. Z ieo o k  Jean Pradel,  Droit Pénal 1, p. 218, 269, Paris 1984; Roger 
Merle, A ndré  Vitu, Traité  de droit criminel, p. 291, Paris 1984.
43. C. Blumann, a .w .,  p. 273.
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hiervoor reeds aan de orde. ‘Directives’ zijn n immer een -  gebiedende o f  verbiedende -  
rechtsregel. Zij verb inden  niet ‘p a r  e l les-mêmes’.44 Wel kan  de adm in is t ra t ie  zich op  
h aa r  directives baseren  ter rech tvaard ig ing  van een beschikking,  m a a r  alleen ‘sans re­
noncer  à exercer son pouvo ir  d ’a p p ré c ia t io n ’ en ‘sans édicter aucune  cond i t ion  nouvelle 
à l’octroi  de l’a l lo ca t io n ’.45 M en  kan  de directive beschouwen als een s t a n d a a rd m o t iv e ­
ring van een besch ikk ing46, w a a rn a a r  in het algemeen verwezen kan  w orden .  De a d m i ­
nistratie is echter  gehouden  na  te gaan  o f  in een concreet  geval van de directive a fgewe­
ken m oet  w ord en ,  hetzij o m d a t  de burger  in b i jzondere  om stand igheden  verkeert ,  hetzij 
o m d a t  het a lgemeen belang dit vereis t .47 D eb b asch /R icc i  vat ten  de p rob lem at iek  van de 
directives als volgt samen:  het gebru ik  van directives is geoo r loo fd ,  indien a. de directive 
de adm in is t ra t ie  niet im pera t ie f  b ind t ,  b. de adm in is t ra t ie  ieder concreet  geval b e o o r ­
deelt,  c. de directive geen nieuw recht  schept  en d. de directive geen d é to u rn em en t  de 
pouvo ir  i n h o u d t .48 Indien een van de gevallen o n de r  a . ,  c. o f  d. zich v o o rd o e t  spreekt  de 
rechter  de ‘illégalité’ van de directive uit en vernietigt hij de beschikking die e rnaa r  ver­
wees.49
De Franse  visie op  de directives k o m t  sterk overeen met de klassieke N eder landse  o p ­
vat t ing  inzake de beleidsregels: zij zijn geen extern w erkende  wet, noch  extern werkend  
recht,  doch  zij k u n n en  wel dienen als s tan d aa rd m o t iv e r in g  van een beschikking.  A fw i j ­
king ervan is echter  g eoo r loo fd  en kan  ond er  de o m s tan d ig hed en  geboden  zijn.
Inzake  circulaires ondersche id t  m en  in F ran k r i jk  tussen ‘circulaires in te rp ré ta t ives’ en 
‘circulaires rég lem enta i res ’. Hoewel  circulaires in beginsel geen externe werking ku nnen  
hebben ,  k o m t  het voor  dat  zij als het  ware v e rm o m d e  reglementen (decreten) zijn. Zij 
voegen dan  iets toe  aan  de wettel i jke tekst die zij slechts m ogen  in te rpre te ren .  In een d e r ­
gelijk geval zal er  b i jna  steeds sp rake  zijn van onbevoegdhe id  en w o rd t  de circulaire
-  die n o rm aa l  niet kan  w orden  aangevoch ten  -  vern ie t igd .50 Vernietiging van zogehe­
ten circulaires réglementaires  wegens incom peten t ie  k o m t  nogal eens v o o r . 51 Quest iaux  
d ru k t  de reden voo r  deze vernietiging a ldus uit: ‘Il est bien en tendu  q u ’il n ’appa r t ien t  pas 
au ministre chargé de l’exécution d ’une loi ou d ’un décret d ’a jouter  au texte des conditions 
que  l’au to r i té  n ’avait  pas p révues ’.52 In het merendeel  van de gevallen beschouw t  de a d ­
minis tra t ieve rechter  de circulaires als in terpréta t ives .  Het  gevolg d a a rv a n  is op  de eerste 
p laats  da t  zij niet appellabel  zijn. Bovendien ,  noch  de adm inis t ra t ie ,  noch  de burger  kan  
zich op  een circulaire beroepen ,  dit in tegenstelling to t  een direct ive .53 L a c h a u m e  f o r m u ­
leert het aldus: ‘la circulaire in te rpré ta t ive  ne saura i t  faire l ’ob je t  d ’un recours  en excès 
de pouvo i r  pas plus que  sa v io la t ion  pa r  un acte d o n n é  ne peut  être invoquée  p o u r  sollici­
44. C E  29 juni 1973, Soc. Géa. Rec. p. 453, R D P 1974, 547, m .n t .  M. Waline.
45. CE 11 december 1970, Crédit Foncier de France, concl. Bertrand, Rec. p. 750 (het s tan d aa rd ­
arrest m .b . t .  directives). In gelijke zin CE 18 november 1977, Rec. p. 442, concl. Franck.
46. Vgl. Concl.  Bertrand, Rec. 1970, p. 750 e.v.; noot H .T .C .  in A JD A  1971, p. 196.
47. CE 11 december 1970, Crédit  Foncier de France. Zie ook Jurisclasseur administratif ,  fasc. 
664, nr. 39; R D P  1983, p. 205, m .n t .  R. Drago.
48. Charles Debbasch,  Jean-C laude Ricci, Contentieux administra tif ,  p. 737, Paris 1985. Zie ook 
R. Chapus,  a .w .,  p. 357.
49. Vgl. Jurisclasseur administra tif ,  fasc. 664, nr. 39.
50. Het s tandaardarres t  is nog steeds CE 29 januari  1954, Notre-Dame-du-Kreisker ,  Rec. p. 64. 
Zie daarover  de heldere beschouwingen van Jean-Francois  Lachaum e, Les grandes décisions de 
la jurisprudence,  droit  administra tif ,  p. 87 e.v., Paris 1983.
51. Bijv. CE 27 september 1985, Rec. p. 260, CE 13 december 1985, Rec. p. 375.
52. Concl. Questiaux bij C E  23 mei 1969, Soc. Distillerie Brabant ,  Rec. p. 270.
53. Vgl. R. Chapus ,  a .w . ,  p. 357.
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ter du juge adm in is t ra t i f  l ’annu la t ion  de cet a c te ’.54 De circulaire heeft  louter  in terne 
werking ten aanzien  van de ondergesch ik ten  van de minister.  In relatie tot  derden  bezit 
zij geen enkele rech tsk rach t ,  zelfs niet op  de wijze van een s tand aa rdm o t iv e r ing  zoals bij 
de directives het geval is.
cl. De belastingrechtspraak
In beginsel is de houd ing  van de belas t ingrechter  ten aanzien  van circulaires en directives 
dezelfde als die van de algemene adm inis t ra t ieve  rechter .  De circulaires en directives 
(ook wel notes,  ins truct ions geheten) betitelt  men in de fiscale l i te ra tuur  als ‘doctr ine  a d ­
m in is t ra t ive’. Deze is in beginsel ‘d épourvue  de tou te  force ju r id ique  vis-à-vis du juge 
fiscal et du c o n t r ib u a b le ’.55 Zij b indt  alleen de a m b te n a re n  van de belast ingdienst  ze l f .56
De Franse  belastingwetgeving kent echter  een b i jzondere  bepaling die inbreuk  m aak t  
op  het geschetste stelsel. A r t .  L 80 A van het wetboek  van fiscale rech tsvorder ing  be ­
paalt :  ‘Il ne sera procédé  à aucun  rehaussem ent  d ’imposi t ions  antér ieures  si la cause du 
rehaussem ent  poursuivi  pa r  l’A dm in is t ra t io n  est un d i f fé rend  sur l’in te rp ré ta t ion  par  le 
redevable  de b o n ne  foi du texte fiscal et s ’il est d é m o n t ré  que l’in te rp ré ta t ion  sur laquelle 
est fondée la première  décision a été, à l ’époque ,  formellem ent  admise  pa r  l ’A dm in is t ra -  
t ion.  L orsque  le redevable a app l iqué  un texte fiscal selon l’in te rp ré ta t ion  que  l ’a d m i ­
nis tra t ion  avait fait conna î t re  p a r  ses instruct ions ou circulaires publiées et q u ’elle 
n ’avait pas rappor tées  à la date  des opéra t ions  en cause,  elle ne peut  poursu ivre  aucun  re­
haussem ent  en sou tenan t  une in te rp ré ta t ion  d i f fé re n te ’. Het  gaat  te ver te t reden in een 
gedetail leerde analyse van dit a r t ike l57, en in de vraag  o f  het wel c o n fo rm  de Const i tu t ie  
is .58 V oor  deze beschouwing is het vo ldoende  erop  te wijzen dat  via dit art ikel de be ­
lastingplichtige o n d e r  bepaa lde  condit ies de adm in is t ra t ie  aan  haa r  circulaires kan h o u ­
den.  Dit gaat  op  zich al ver. Het b i jzondere  van de bepaling is echter  voora l  dat  zelfs cir­
culaires con t ra  legem, ‘illegale’ belast inginstructies ,  d o o r  de belast ingplichtige kunnen  
w orden  in g e ro ep en .59
e. Het decreet van 28 november 1983
O p  28 novem ber  kw am  een decreet ,  onder tekend  d o o r  de Pres ident ,  M i t te r ran d ,  en alle 
ministers tot s tand ,  da t  bli jkens de toelichting beoogt  de goede be trekk ingen  tussen het 
bes tuur  en de burgers  a lsook de rechtsgeli jkheid te bevorderen .  Het  t rad  op  4 jun i  1984 
in werking. A r t .  1 van het decreet luidt: ‘T o u t  intéressé est fondé à se prévaloir  à r e n c o n ­
tre de l’adm in is t ra t ion ,  des ins truct ions ,  directives et circulaires publiées dans  les c o n d i ­
tions prévues p a r  l’article 9 de la loi susvisée du 17 juillet 1978, lo r s q u ’elles ne sont pas 
contra ires  aux lois et règ lem ents’. N a a r  de letter genom en  zet dit art ikel  de ju r isp ruden-
54. A .w .,  p. 91.
55. Guy Gest, Gilbert Tixier, Manuel de droit fiscal, p. 39, Paris 1986. Zie ook Lucien Mehl, 
Pierre Beltrame, Science et technique fiscales, p. 605, Paris  1984.
56. CE 9 november 1976, R .J .F .  1979, p. 442; CE 17 m aart  1982, R .J .F .  1982, p. 239. Zie verder 
J .C .  Martinez, P. di Malta,  Droit fiscal con tem pora in ,  I, p. 58, Paris 1986.
57. Zie, beknopt en helder, Paul Amselek, L ’opposit ion ä l ’administration de sa p ropre  doctrine, 
Droit fiscal 1984, nr. 4, p. 149 e.v.
58. Zie J .C .  Martinez, P. di Malta,  a .w .,  p. 386-388.
59. Zie Lucien Mehl, Pierre Beltrame, a.w. p. 605. Zie voor jurisprudentie  op  het artikel: CE 24 
juni 1968, Rec. p. 384, A JD A  1969, II, 572, m .n t .  Lam arque;  CE 18 februari 1973, DF 1973, nr.
16, p. 24.
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tie, zoals h ierboven  beschreven,  grotendeels  op  h a a r  kop .  Im m ers ,  de burger  zou voor  
elke rechterl i jke instant ie  een beroep  kunnen  doen  op  gepubliceerde circulaires en direc- 
tives, die co n fo rm  de wetten en reglementen zijn. O o k  het onderscheid  tussen circulaires 
en directives,  a lsmede tussen in terpre ta t ieve en reg lem enterende  circulaires zou verdwij­
nen. Tenslo t te  zou de bevoegdheid  o f  plicht tot  a fwijk ing  van directives opgeheven w o r ­
den.  V oorzover  ik heb kunnen  n ag a an  is er echter  nog geen ju r isp ruden t ie  op  het art ikel ,  
zoda t  niet duidel i jk  is hoe de rechter  de regeling in terpre teer t .  De doc tr ine  is verdeeld 
over h aa r  betekenis .  C h a p u s  is van  oordeel  da t  het decreet weinig verander ingen 
b re n g t .60 A u b y  m eent  da t  het art ikel  geen be trekking  heeft  op  circulaires règlementaires  
en alleen nieuws breng t  inzake circulaires in te rp ré ta t ives .61 Bovendien  neemt hij aan  dat  
het decreet geen a fb re u k  doet  aan  de bevoegdheid  o f  plicht to t  a fw ijken  van direct ives.62 
Delvolvé huldigt een vergel i jkbaar  s t a n d p u n t  en laat  zich voor  het overige negat ief  uit 
over de bepaling,  d aa r  deze het risico van erkenn ing  van zelfs tandige wetgevende be­
voegdheid  van de minis ter  i n h o u d t . 63 Amselek  vergelijkt  in een ui tgebreid g e d o c u m e n ­
teerde beschouwing  de betekenis van  art .  1 van het decreet  met die van het genoem de  art .  
L 80 A. Zijn conclusie luidt dat  ar t .  1 op  fiscaal gebied slechts één echt nieuw element in­
t roduceer t ,  nam eli jk  de in roep baa rh e id  van directives.  A r t .  L 80 A  betref t  slechts in ter­
p re te rende  beleidsregels .64 In de civielrechtelijke en s t rafrechte l i jke  l i te ra tuur  w ord t  het 
decreet niet vermeld.
Het  geheel overziend lijkt het aannem el i jk  da t  het decreet  voo rnam el i jk  van belang is 
v oo r  de s tatus van in te rp re te rende  circulaires. De adm in is t ra t ie  kan  aan  h aa r  eigen in ter­
pre ta t ie  w orden  g eh o u d en ,  mits deze niet in stri jd is met  wetteli jke voorschr i f ten .  D a a r ­
mee s taat  echter  nog  niet vast dat  deze circulaires nu ook  wetteli jke voorschr i f ten  (règle- 
ments)  zijn gew orden  en op  g ro n d  d a a rv a n  appellabel  zouden  zijn. Te bezien valt hoe de 
ju r isp ruden t ie  zich te rzake  zal on tw ikkelen .  In ieder geval verwacht  de doctr ine  geen ‘re- 
v irement  de la ju r i s p ru d e n c e ’.
8. Beleidsregels (circulaires, directives, omzendbrieven) in België
Het is niet eenvoudig  inzake het o n d e rw erp  van deze beschouwing diep g ravende  Belgi­
sche l i te ra tuur  en ju r isp ruden t ie  te vinden.  De enige mij bekende  o m van gr i jk e  beschou­
wing dateer t  van 1966.65 Ju r i sp ruden t ie  is moeili jk  te ach te rha len ,  d a a r  de meeste re­
gisters geen t re fw o o rd  inzake de mater ie  bevat ten .  O n d a n k s  deze p rob lem en  zijn de vol­
gende hoofd l i jnen  in de Belgische opva t t ingen  te o n td ek k en .
60. R. C hapus ,  a .w . ,  p. 355.
61. Jean-M arie  Auby, Le décret du 28 novembre 1983, A J D A  1984, p. 133.
62. Ibidem, p. 134.
63. Pierre Delvolvé, De nouvelles modalités pour  les actes administratifs  unilatéraux, Dall. 1984, 
chr. p. 137 e.v.
64. P. Amselek, a .w . ,  p. 153.
65. F. Debaedts,  Pseudo-wetgeving, Jaa rboek  1965-1966 van de Vereniging voor de vergelij­
kende studie van het recht van België en Nederland, blz. 248 e.v., A ntw erpen /Z w olle  1966. Na 
afronding  van deze bijdrage kwam mij onder  ogen: Kaat Leus, Beleidsregelgeving en het rechts­
begrip ‘r ichtli jn’ in de rechtspraak van de Raad van State: een terreinverkenning, T B P  1987, p. 
387. Dit artikel bevat uitgebreide verwijzingen naar  Belgische, Franse en Nederlandse literatuur. 
Het bevestigt overigens de door  mij gegeven beschrijving van de positie van de beleidsregel in het 
Belgische recht.
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Evenals  in F ran k r i jk  en N eder land  bezit een minis ter  geen zelfs tandige,  bevoegdheid  
tot  u i tvaardig ing  van extern w erkende  wetteli jke voorschr i f ten .  Wel kan  hij circulaires 
en directives vaststellen, doch  deze zijn in beginsel geen extern werkende  rechtsregels.  Zo 
sprak  de Belgische R aad  van State uit da t  een in terpre ta t ieve o m zen d b r ie f  geen rech ts re­
gels bevat,  dat  de daa r in  gegeven uitleg niet b indend is en dat  de o m zen d b r ie f  niet appel-  
label is .66 De parallel  met de rech tsp raak  van de Franse  Conseil  d ’E ta t  is duideli jk .  O ok  
de circulaire réglementaire  is in het Belgische recht bekend .  In 1982 wees de R aad  van 
State  een arrest volgens welk voorschr i f ten  die niet in de gebruikel i jke  vorm  van een*
echte verordening  worden  vastgesteld,  m a a r  als r ichtl i jnen langs de am bte l i jke  wegen 
van de br ief  o f  de o m zen d b r ie f  d o o r  de hogere overheid  n aa r  u i tvoer ingsorganen  w o r ­
den  doorgegeven ,  toch met rechtsregels m oeten  w orden  gelijkgesteld en dientengevolge 
voor  annu la t ie -beroep  v a tb aa r  zijn, indien zij nieuwe regels aan  de bes taande  toevoegen,  
indien de overheid  die de r ichtl i jnen geeft de bedoeling heeft  deze verpl ichtend te doen  
zijn, indien zij de bevoegdheid  heeft  de adressaat  te b inden  en zij verder  ook  over de m id ­
delen beschikt om  zelf de h an d h av in g  van de r ichtl i jnen a f  te d w in g e n .67 Evenals in 
F ran k r i jk  w orden  circulaires van dit type in het algemeen vernietigd op  g ron d  van o n b e ­
voegdheid .  Een recent arrest  van de Belgische R aad  van State fo rm uleer t  het a ld u s :68 
‘que,  s ’il n ’est pas interdit  à l’au to r i té  de tutelle, par  voie de circulaires,  d ’ind iquer  aux 
pouvoirs  su rb o rd o n n és ,  la manière  dont  elle entend exercer son contrô le ,  il ne lui est pas 
permis,  par  de telles circulaires,  de s ’a t t r ibuer  le pouvo i r  de fixer des no rm es  don t  l’effet 
équivant  à celui de véritables régies de d r o i t . . . ’ . ‘Rechtsgeld ig’ zijn a ldus slechts de in­
terpreta t ieve circulaires,  doch deze worden  niet beschouw d als rechtsregels met externe 
werking.
O ok  de ‘direct ives’ kom en  in het Belgische recht voor ,  zij het da t  zij veelal circulaires 
o f  om zendbr ieven  heten. De Belgische R aad  van State  acht ze lfbinding van de a d m i ­
nistrat ie  d o o r  middel  van directives geoor loo fd .  M a a r  ook  hier geldt: ‘si elle (het be­
s tuur ,  C .K .)  a é laboré  des posit ions de principe, celles-ci ne la d ispensent  pas,  ne peuvent  
pas la dispenser de procéder à un examen particulier des circonstances de chaque a f fa i re ’. 
Het bes tuur  moet  dus ‘cas par  cas, apprécier  la plus ou moins  g rande  pert inence des d i ­
rectives q u ’elle a éventuellement conçues,  p o u r  en écar ter ,  p o u r  y déroger  chaque  fois 
que  cela paraî t  adéqua t :  c ’est ce q u ’exprime la règle fo n d am en ta le  de “ l’exercice effectif  
du  pouvoir  d ’a p p ré c ia t io n ” , que doivent  respecter tou tes  les au tor i tés  adminis tra t ives  
qui ne possèdent  q u ’une com pétence  d isc ré t ionna i re ’.69
Voorzover  ik heb kunnen  nagaan  sluit de Belgische rech tsp raak ,  met nam e  die van de 
R aad  van State,  nauw  aan bij de Franse .  Wettel i jke bepalingen inzake de in roepbaa rhe id  
van circulaires en directives on tb rek en  er echter,  zoals ook  in N eder land  het geval is. 
N aa r  het v o o rk o m t  zijn de Belgische wetgeving, rech tsp raak  en doc tr ine  het meest te rug ­
houdend  in de aanv aa rd ing  van beleidsregels als extern werkende  wetteli jke voorsch r i f ­
ten o f  als extern w erkend  recht.
66. RvS 24 juni 1983, TB P 1984, p. 222.
67. RvS 23 maart  1982, TB P 1982, p. 82. Dit arrest komt overeen met RvS 8 juli 1969, nr. 13666, 
Bestendige deputatie  van Oost-Vlaanderen. Zie ook RvS 3 februari 1976, T B P  1977, p. 241 m.nt .  
Dujardin.
68. RvS 11 februari 1987, A 30. 209/V1 - 7264.
69. Jean-Michel Favresse, Usage et contenu des circulaires administratives, Adm inis tra t ion  pu- 
blique, 1986, p. 13, 14. Zie ook RvS 5 februari 1985, TB P 1986, p. 206; RvS 13 juli 1977, TBP 
1977, p. 373, waarin de RvS een besluit van de gouverneur van Brabant vernietigde om dat  hij be­
paalde richtlijnen automatisch  had toegepast.
380 RM TH EM IS-8  ( 1987) ok tober /A 'ortmann, Avarili rijp voor de sloop?
9. Besluit
Het is gevaarli jk  o m  uit rech tsopvat t ingen  in andere  landen conclusies voor  het N ede r ­
landse recht te t rekken  o f  d a a rv o o r  aanbevel ingen te doen .  In het onderhav ige  geval lijkt 
da t  echter  niet zo r iskan t ,  d a a r  de drie besproken  rechtsstelsels gro te  overeenkom sten  
ver tonen .  Zo bezit in geen van de drie stelsels een minis ter  een algemene bevoegdheid  tot  
het vaststellen van extern werkende  voorschr i f ten ,  zijn de cassa t iegronden ,  hoewel a n ­
ders gefo rm uleerd ,  g lobaal  dezelfde en kan  de adm inis t ra t ieve  rechter  besluiten vernieti­
gen op  g rond  van stri jd met  geschreven en ongeschreven recht.  Het  g roo ts te  verschil be­
s taa t  hierin da t  in België en F ra n k r i jk  ook  extern w erkende  besluiten van regelende aard  
appellabel  zijn. D aa ru i t  is de p rob lem at iek  van het onderscheid  tussen circulaires in te r ­
prétatives en circulaires réglementaires ,  hoe moeili jk dit  ook  te m ak en  is, voortgevloeid.
Uit de ju r i sp ruden t ie  en doctr ine  in België en F rank r i jk  blijkt grote  weers tand  om be­
leidsregels als rechtsregels,  b indend  voor  burgers  en rechter  te beschouw en .  De vaststel­
ling ervan w ord t  echter  wel a a n v a a rd ,  o m d a t  zij de rechtsgeli jkheid en rechtszekerheid 
k unnen  bevorderen .  Het  legaliteitsbeginsel blijft echter  d o m in a n t .  Z o d ra  een beleidsre­
gel (circulaire) het k a rak te r  van een wettelijk voorschr i f t  dreigt te kri jgen w ord t  zij ver­
nietigd; afwijk ing  van een beleidsregel (directive) m oet  alt ijd mogeli jk  zijn en is onder  
om stand igheden  verplicht.  Het  k o m t  mij voor  da t  ook  de N eder landse  rech tsp raak  en 
doctr ine  deze koers  m oeten  blijven a a n h o u d e n .  Kwalif icatie van beleidsregels als recht 
o f  als wettelijk voorschr i f t  met externe werking m a a k t  de adm in is t ra t ie  nog machtiger  
d an  zij reeds is, on t t rek t  regelgeving aan  procedure-e isen en dwingt  de rechter  er toe (du ­
bieuze) bes tuurl i jke  in terpre ta t ies  als ‘rech t ’ te behande len ,  als toe ts ingsnorm  te a a n ­
vaa rden .  A an trekke l i jke r  acht  ik de opva t t ing  die beleidsregels in het algemeen be ­
schouw t als ‘motiver ing  v o o r a f ’ van nog te nemen besluiten. In het a lgemeen zal een be­
roep  d o o r  de adm in is t ra t ie  op  een beleidsregel een vo ldoende  motiver ing  van een be­
schikking opleveren,  doch  niet o n d e r  alle om stand igheden .
Een regeling als vervat in art .  1 van het Franse  decreet van 28 novem ber  1983 en het ge­
n o em d e  art .  L 80 A  acht ik voor  N eder land  niet aan trekke l i jk .  Zoals  reeds is opgem erk t ,  
s tuu r t  deze te zeer aan  op  erkenn ing  van zelfstandige wetgevende bevoegdheid  van de a d ­
minis tra t ie ,  o n d e r  om stand igheden  zelfs co n t ra  legem. Dat  zou het N eder landse  s taa ts ­
rechteli jke systeem van bevoegdheidsa t t r ibu t ie  en -delegatie,  da t  d o o r  de G ro n d w e t  van 
1983 is aangescherp t ,  onderg raven  en de bevoegdheid  en plicht tot a fwijk ing  van beleids­
regels dubieus  m ak en .
T o t  slot: wat te denken  van het Avanti -a rres t  in het licht van b o ven s taand e  beschou­
wing? Mijn a n tw o o rd  luidt als volgt: het zou een eendagsvlieg m oeten  blijven. Doch in­
dien de vlieg langer leeft, dient  het arres t  de uiterste grens te vorm en .  Beleidsregels die­
nen niet als wet in materiële  zin o f  als extern werkend  algemeen verb indend  voorschrif t  te 
w orden  beschouw d.  Zij m oeten  enkel w orden  gezien als u i td rukk ing  van een cons tan te  
p rak t i jk ,  van consis tent  beleid (vgl. de directive). O n d e r  b i jzondere  om stand igheden  
k unnen  zij echter  als recht gelden, mits afwijk ing ervan  mogeli jk  is.70 Kwalificatie van 
beleidsregels als recht  (met inherente  a fwijk ingsbevoegdheid  o f  -plicht) kan  a a n v a a r d ­
b aa r  zijn, w aar  het gaa t  om  zelfb inding inzake niet op  een wetteli jke grondslag  be ­
rus tende  begunst igende beschikkingen.  Als in ons rechtssysteem a a n v a a rd  w o rd t  dat  dit 
soor t  beschikkingen mogeli jk  is, m ogen  d a a ra a n  gevolgen w orden  verbonden :  het kan
70. Dit tekent overigens de problematiek ,  waarin men verzeild raak t  bij aanvaard ing  van beleids­
regels als recht. Het is dan wel een typisch soort recht.
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beter  zijn voor  dit type beschikkingen een d a a ro p  be trekk ing  hebbende  regeling te a a n ­
vaarden  die als recht geldt,  dan  de adm in is t ra t ie  vrij te laten,  afgezien van de b inding aan  
a lgemene beginselen van behoorl i jk  bes tuur .  Men zou het zo kunnen  form uleren :  een be ­
leidsregel inzake niet op een wetteli jke grondslag  berus tende  beschikkingen kan  een ge­
schreven u i td rukk ing  zijn van het ver trouwensbeginsel  en het geli jkheidsbeginsel,  die 
beide een rechtsregel inhouden .  In het algemeen verdient echter  vaststelling d o o r  de 
rechter  van de eisen die deze beginselen aan de adm in is t ra t ie  stellen verre de voo rkeu r  
boven vaststelling d oo r  de adm inis t ra t ie  zelf.
Samengevat:  de beleidsregel dient n aa r  mijn  oordeel  buiten de sfeer van de extern wer­
kende voorschr i f ten  te worden  g e h o u d e n .71 Als de adm in is t ra t ie  dan  al wil o f  moet  rege­
len, dient zij dit te doen bij (zelfstandige) a lgemene maatregel  van bes tuur  o f  bij op dele­
gatie berus tende v e ro rd en in g .72 De art .  81 en 89, de o p d rach ten  aan  de wetgever tot rege­
ling (zie met nam e de sociale g rondrech ten ) ,  en de delegatie terminologie  s taan niet voor  
niets in de G ro n d w e t .
H. Landst icht ing ,  mei 1987
71. Als men beleidsregels desondanks de status van wet in materiële zin o f  extern werkend a.v.v. 
zou willen verlenen, dient men m.i. hiertegen een rechtstreeks beroep mogelijk te maken, zoals 
dat nu tegen beschikkingen mogelijk is.
72. Ik voel weinig voor de stelling van degenen -  o .a .  M. Scheltema -  die zeggen dat,  nu er geen 
procedureel verschil is tussen ministeriële verordeningen (kennelijk doelt Scheltema op burgers 
bindende verordeningen) en beleidsregels, men de beleidsregels best met de verordeningen gelijk 
kan stellen. M.i. dient men zelfs de amvb o f  klein KB-vorm te kiezen in plaats van ministeriële 
verordeningen. Voor de (zelfstandige) amvb is er in ieder geval een duidelijke constitutionele 
grondslag. Die dient men au sérieux te nemen. Bovendien: wat is er tegen om in een amvb de m o ­
gelijkheid van afwijking voor bijzondere gevallen op te nemen?
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